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Одним из важнейших элементов государственной организации 
большинства стран мира является их административно-территориальное 
устройство, которое исторически складывалось под влиянием естественно-
географических, демографических и социально-экономических факторов, 
потребностей государства и самоуправления на местах. Как правило, 
территория государства, а в государстве с федеративным устройством – 
территория субъекта федерации подразделяется на административно-
территориальные единицы. И только в государствах с очень незначи-тельной 
территорией (моногосударствах), таких как Бахрейн, Мальта, Науру, это 
деление отсутствует [5, с. 185]. К настоящему времени в мире сложилось 
огромное разнообразие организационных и экономических практик в сфере 
управления и самоуправления на местном уровне. 
В Западной Европе сформировались два основных типа организации 
МСУ:  
англосаксонская модель, которая получила широкое распро-странение 
на всех континентах в различных вариациях; 
европейская континентальная модель,  институты которой возникли и 
были апробированы еще в рамках древнеримской государственности [3]. 
Критерием для данной типологии является характер процесса 
формирования муниципального управления.  
Англосаксонская модель преимущественно распространена в таких 
странах, как Великобритания, США, Канада, Индия, Австралия, Новая 
Зеландия и др.  Эта модель формировалась в рамках местных приходов  
и общин, городов, управление которыми постепенно интегрировалось  
в государственную управленческую вертикаль. С ХI в. самоуправляемые 
англосаксонские общины получили широкую автономию в исполнении 
предписаний королевской власти, а также в своем собственном 
правотворчестве. Территориальные органы на местах должны были 
выполнять все управленческие функции, в том числе и судебно-полицейские. 
В силу этого объединение общин в государство предполагало интеграцию 
институтов местной власти в общую систему управления государством, а 
также сохранение местных форм правосудия  
и формирование на этой основе всей английской правовой системы. 
Для рассматриваемой модели характерно осуществление власти народа 
через деятельность парламента и исполнительных органов, формируемых 
парламентом, а также через органы, формируемые населением территорий на 
локальном уровне, т. е. муниципалитетами. 
В результате английской революции и последующей эволюции осу-
ществления власти на местах происходило отделение управленческих 
функций от правоохранительной и правоприменительной деятельности, 
однако государственно-правовая природа системы муниципального управ-
ления не изменялась. Муниципалитеты здесь всегда были связаны с госу-
дарственной формой организации власти. Верховная власть, в том числе  
и власть монарха, являлась законодательной властью, что обусловливало 
верховенство парламентского правления, а местная территориальная власть 
концентрировала функции исполнительной власти [2, с. 114–118]. 
Характерными чертами англосаксонской модели муниципального 
управления являются относительная независимость от центральной 
государственной власти и правительства в решении вопросов местной жизни, 
отсутствие на местах представителя государства, контролирующего 
деятельность муниципальных органов. 
Основным принципом данной модели является самостоятельное 
действие в пределах предоставляемых полномочий (так, в Великобритании 
полномочия предоставляются из «центра» – парламентом страны, а в США 
на региональном уровне – штатами). Вопросы, не относящиеся к ком-
петенции государства, решаются самостоятельно и под свою ответ-
ственность выборными органами МСУ с опорой на законы, обычаи, 
сложившуюся практику, судебный прецедент. Государственное регули-
рование здесь осуществляется, но в косвенной форме (например, с помощью 
принятия модельных законов, которые могут вводиться органами МСУ на 
конкретной территории с необходимыми изменениями). Государственный 
контроль за деятельностью органов МСУ может осуществляться также в 
форме судебного контроля. Государственные дотации в данной модели могут 
рассматриваться как средство влияния  
на деятельность органов МСУ [5, с. 187–188]. 
В государствах континентальной Европы получила закрепление антич-
ная модель муниципального управления, которая постепенно адаптиро-
валась к местным особенностям и учитывала разные способы решения 
вопросов компетенции и самостоятельности органов МСУ. Формирование 
этой модели организации публичной власти на локальном уровне 
происходило посредством постоянного изъятия из общин полномочий 
государственно-властного характера. Они лишались прав нормо-творчества, 
а местная юрисдикция постепенно превращалась в функцию исключительно 
государственной власти, деятельность местных общин подвергалась жесткой 
опеке со стороны правительственных чиновников. 
Европейская континентальная модель МСУ получила наиболее 
широкое распространение в странах континентальной Европы (во Франции, 
Италии, Испании, Бельгии), а также во многих странах Латин-ской Америки, 
Ближнего Востока, государствах франкоязычной Африки. Основными 
чертами данной модели являются: 
сочетание МСУ и местных органов государственной власти, а также 
принципов выборности и назначаемости; 
иерархичность системы управления, где МСУ представляет собой 
нижестоящее звено по сравнению с вышестоящим государственным уровнем  
управления; 
ограниченность  автономии  МСУ;  
контроль органов МСУ со стороны специальных государственных 
уполномоченных,  назначаемых  на  местный  уровень. 
Классическим примером использования данной модели является 
Франция. Здесь МСУ осуществляется на уровне коммун, а более крупные 
округа и кантоны являются местными уровнями государственной власти, 
также элементы самоуправления существуют на уровне  департамента, но на 
региональном уровне государственная власть занимает доминирующую 
позицию. Основное звено МСУ во Франции – это коммуны. Каждая коммуна 
имеет собственный представительный орган (совет) и мэра, который 
избирается из числа депутатов совета. Муниципалитет включает  
в себя мэра и депутатов муниципального совета, работающих на постоянной 
основе. Но мэр одновременно является и государственным служащим. Его 
деятельность контролирует как муниципальный совет, так и комиссар 
республики. Последний также следит за законностью решений, принимаемых 
коммуной, и при необходимости может обратиться в суд для их отмены (т. е. 
принцип административного контроля в отношении муниципального совета 
не действует). 
В Австрии, Германии, Японии, а также в некоторых пост-
социалистических и развивающихся странах функционируют смешанные 
модели МСУ, сочетающие в себе различные черты англосаксонской и 
континентальной моделей [4, с. 144–146]. Исследователи отмечают, что при 
сравнении англосаксонской и континентальной моделей МСУ необходимо 
иметь в виду, что различия между ними в демократически развитых странах 
не носят принципиального характера. Их современная форма, во многом 
возникшая как результат проведенных реформ МСУ, свидетельствует об 
определенном сближении ранее весьма различающихся муниципальных 
систем. Современная смешанная североевропейская модель основана на 
перераспределении бюджетных средств в пользу МСУ. 
Следует отметить, что сущностными чертами муниципальных систем в 
условиях демократии являются прежде всего сохранение и развитие 
определенного разнообразия форм МСУ.  
В целом отношение к системе МСУ в странах Европы поляризуется по 
оси «север» – «юг». Высокая степень автономии присуща системам МСУ 
скандинавских стран, в странах Южной Европы она низкая. Так, А. Гессер 
отмечает, что уровень развития системы МСУ связан с историей развития 
государственности и общественных свобод, и выделяет [1]: 
«исконно свободные» страны, традиционно характеризующиеся 
высокой степенью гражданских свобод, выработавшие «иммунитет» против 
монархически-бюрократической централизации (государства Северной 
Европы, Великобритания, Нидерланды, Швейцария, а также США); 
«либерализованные государства верховной власти», для которых 
характерны общее подчинение бюрократическому аппарату и минимум 
возможностей для реального «управления под свою ответственность»  
(Франция,  Германия,  Италия  и  Испания). 
В этой классификации местная община является «точкой отсчета» для 
первой группы стран, а государство – для второй. Например, законо-датели 
Бельгии еще в XIX в. отстаивали тезис: община старше государ-ства, закон ее 
находит, а не создает. В то же время для Франции спра-ведлив 
противоположный тезис: государство первично и государственный закон 
может создать общину. Приоритет общины проявляется в том внимании, 
которое в странах первой группы уделяется влиянию и контролю граждан за 
МСУ. 
В Финляндии существует закон о МСУ, состоящий из 105 статей, 6 из 
которых посвящены регулированию непосредственного участия граждан в 
МСУ, а 13 регламентируют право граждан не соглашаться с решениями 
муниципалитета или подать на него жалобу. Законом гарантируются основные 
принципы реализации демократических прав граждан. Соответствующие 
положения данного нормативного акта обязывают муниципалитет 
информировать граждан о своей работе. Граж-дане, в свою очередь, могут 
выступать с инициативой по любому вопросу местного значения в 
индивидуальном порядке. При этом закон пред-писывает органам МСУ 
обязательное рассмотрение гражданских инициатив. В странах Скандинавии 
важной частью административной работы является изучение различных жалоб 
граждан по решениям муниципалитетов. Эти жалобы дифференцированы от 
обычных судебных исков, рассматриваются в специальных административных 
судах – обоснованно, дешево и быстро. 
В странах второй группы наличие активных граждан также считается 
благом для муниципалитета. Но государственному контролю здесь уделяется 
больше внимания. Так, в Германии руководителем района в земле является 
начальник окружного управления, он осуществляет как общий, так и правовой 
надзор за общинами, находящимися в районном подчинении,  
а за городами нерайонного подчинения правовой надзор осуществляется 
администрацией округа. Администрация одновременно является выше-
стоящим органом надзора за общинами, находящимися в районном под-
чинении. За районами и городами, не находящимися в районном подчинении, 
надзор осуществляет Министерство внутренних дел федеральной земли.  
В отношении государственного финансового надзора также действуют особые 
нормы. Так, тщательному государственному контролю подвергается бюджет 
каждого муниципалитета до его вступления в силу, особенно на предмет 
сбалансированности доходов и расходов. При этом он подлежит утверждению в 
рамках специальных процедур согласования бюджетов [4]. 
Исследователи отмечают, что эффективно использовать между-
народный опыт организации МСУ в России возможно только в случае его 
правильного понимания, причем важно избегать привычных российских 
стереотипов  при  интерпретации  зарубежных  моделей  МСУ. 
Во-первых, неправомерным является отождествление местного 
управления и МСУ. Дело в том, что во многих странах для организации 
управления территориями применяют сложные механизмы, которые 
сочетают в себе и органы государственной администрации местного уровня, 
и органы, избираемые населением, т. е. собственно органы МСУ.  
В Европе распространены двух-, трех-, четырех- и даже пятизвенные 
системы административно-территориального деления. Эти системы 
предусматривают, как правило, различное сочетание государственных 
администраций, в том числе местного уровня, и самоуправления. 
Во-вторых, не стоит отождествлять опыт отдельных стран с «евро-
пейским» или даже «зарубежным» опытом в целом. По ряду причин  
в России  более известен опыт Германии, Франции и Испании, который  
не является в Европе доминирующим и, более того, не может считаться 
репрезентативным с точки зрения развития института МСУ.  
Не следует воспринимать и исторические пережитки как сущностные 
черты МСУ. Например, в Испании вплоть до смерти генерала Франко 
сохранялась жестко централизованная модель управления, и здесь еще не 
успела произойти необходимая демократизация МСУ во всей ее полноте. 
Пережитки прошлого сохранились, в частности, в применении механизма 
непрямых выборов на основе пропорционального пред-ставительства при 
формировании советов провинций. Поэтому при акцентировании внимания 
на ограничениях автономии МСУ необходимо учитывать общий контекст 
наличия свободы предпринимательства, развития рыночных механизмов, 
сильного гражданского общества. Кроме того, использование зарубежного 
опыта МСУ в отечественной социально-политической практике требует 
учета собственных исторических традиций и особенностей культуры и 
менталитета россиян.  
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